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1. W warunkach utrzymuj>cego siC przez caŽ> dekadC lat dziewiC5dziesi>tych 
deficytu budcetu paMstwa, a zwŽaszcza niebezpiecznego jego wzrostu na przestrzeni 
ostatnich kilku lat oraz zwiCkszaj>cego siC poziomu dŽugu publicznego, jednym z naj-
wacniejszych i najpilniejszych wyzwaM dla kolejnych ekip rz>dowych byŽo – i niestety 
nadal jest – podjCcie dziaŽaM zmierzaj>cych do zahamowania tych niebezpiecznych 
zjawisk. 
W tocz>cej siC dyskusji na temat genezy i skutków pogarszaj>cego siC stanu 
finansów publicznych w Polsce za jedn> z gŽównych przyczyn tejce sytuacji uznaje 
siC, i to doW5 powszechnie, nadmiernie rozbudowany zakres wydatków publicznych 
jak tec niewŽaWciw> ich strukturC. Zdecydowanie rzadziej jako powód kryzysu fi-
nansów wskazuje siC nieskuteczny system podatkowy. Nie znaczy to, ic nie podej-
muje siC prób istotnych zmian zarówno w regulacji prawnej, jak i w zasadach jego 
funkcjonowania w praktyce. Co wiCcej, w aktualnej sytuacji wyraanego juc kryzysu 
finansów publicznych dziaŽania sanacyjne musz> mie5 charakter kompleksowy i do-





tyczy5 zarówno sfery wydatków publicznych, jak i dochodów publicznych, zwŽaszcza 
podatków
Sama zapowieda redukcji wydatków publicznych, zwŽaszcza zaW podejmowane 
dziaŽania w tej dziedzinie, budz> – jak wskazuj> doWwiadczenia wielu wspóŽczesnych 
paMstw – niepokój, a czCsto ostre sprzeciwy wielu grup spoŽecznych, w szczególnoWci 
wówczas gdy nastCpuje to wyŽ>cznie poprzez ograniczanie zakresu zadaM paMstwa 
finansowanych dot>d ze Wrodków publicznych. 
GŽównymi determinantami zakresu i rodzajów zadaM paMstwa, a w konsekwencji 
wielkoWci i struktury wydatków publicznych, s>: 
•  przyjCty i realizowany w praktyce model ustrojowy i gospodarczy paMstwa 
wyznaczaj>cy zakres jego zadaM, 
•  wielkoW5 Wrodków publicznych pozostaj>cych w dyspozycji paMstwa, samorz>du 
oraz innych podmiotów publicznoprawnych,
•  ogólny stan gospodarki, mierzony wielkoWci> gŽównych wskaaników makroe-
konomicznych, takich jak tempo wzrostu gospodarczego oraz wzrostu dochodu 
narodowego, poziom inflacji i bezrobocia, kurs waluty krajowej i inne,
•  zaszŽoWci historyczne w zakresie niespŽaconych, a zaci>gniCtych dawniej 
dŽugów paMstwa obci>caj>cych kosztami ich obsŽugi wspóŽczesne pokolenia,
•  poziom dochodów i zasobnoWci maj>tkowej spoŽeczeMstwa, jego ogólna kondycja 
materialna i psychiczna, a takce struktura demograficzna,
•  tradycja, przyzwyczajenia i oczekiwania spoŽeczeMstwa wobec paMstwa w za-
kresie zaspokajania jego potrzeb materialnych i spoŽecznych,
•  uwarunkowania geopolityczne i wynikaj>ce zeM dodatkowe obci>cenia paM-
stwa nowymi wydatkami z tytuŽu czŽonkostwa w rócnych miCdzynarodowych 
organizacjach gospodarczych i wojskowych.
2. Podstawowym wyznacznikiem zakresu i rodzajów zadaM paMstwa, a w kon-
sekwencji wielkoWci i struktury wydatków publicznych, jest przyjCty model 
paMstwa. 
PodlegaŽ on wyraaniej ewolucji na przestrzeni XX w. w kierunku odrzucenia 
dominuj>cego w wieku XIX i na pocz>tku XX modelu paMstwa „stróca nocnego” 
i zast>pienia go, zwŽaszcza w latach siedemdziesi>tych, modelem paMstwa opiekuM-
czego poprzez stopniowe przechodzenie na przestrzeni ostatnich lat do jego okrojonej 
wersji w postaci modelu paMstwa bezpieczeMstwa socjalnego, potem zaW do modelu 
neoliberalnej gospodarki rynkowej.
Ta neoliberalna koncepcja paMstwa z rócnymi jej odmianami zyskuje coraz wiCk-
sze uznanie. Jedn> z nich jest koncepcja spoŽecznej gospodarki rynkowej, gŽosz>ca 
liberalizm gospodarczy, ale jednoczeWnie dopuszczaj>ca niezbCdny zakres ingerencji 
paMstwa, a to gŽównie dla przestrzegania praw jednostki. Idea ta postuluje odejWcie 
paMstwa od koncepcji staŽej opieki nad obywatelem i ograniczenie roli paMstwa jedynie 
do tworzenie w spoŽeczeMstwie popytu na dobra publiczne. Z zaŽocenia zatem nie 
ma ona by5 systemem, którego podstawC ma stanowi5 komponent socjalny, a tylko 
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zapewnienie zdolnoWci do sprawnego funkcjonowania paMstwa oraz jednostki; po-
lityka socjalna ma speŽnia5 jedynie funkcje subsydiarne, zmierzaj>ce do wŽ>czenia 
sŽabszych grup spoŽecznych w procesy rynkowe i zapobiegania ich wykluczeniu 
socjalnemu. Taki model paMstwa zadecydowaŽ tec o nowym podejWciu do polityki 
spoŽecznej, której istot> jest wielosektorowoW5. Oznacza ona sferC równolegŽej dzia-
ŽalnoWci paMstwa i innych podmiotów publicznych, a takce spoŽecznych organizacji 
pozarz>dowych i instytucji rynkowych maj>c> na celu ksztaŽtowanie godnych wa-
runków cycia ludnoWci i poprawnych stosunków miCdzyludzkich, w szczególnoWci 
zaW zmierzaj>cych do wyrównywania drastycznych rócnic dochodowych i socjalnych 
pomiCdzy obywatelami i zapewnienia równych szans asekurowania ich przed skutkami 
ryzyka socjalnego. Cech> charakterystyczn> tej nowej koncepcji polityki socjalnej, 
odrócniaj>c> j> od innych ideologii liberalnych i socjalistycznych, jest równoupraw-
nienie w ksztaŽtowaniu dobrobytu spoŽecznego sektora trzech podmiotów: sektora 
paMstwowego, rynku i jego praw oraz spoŽeczeMstwa obywatelskiego. Ta odmiana 
spoŽecznej gospodarki rynkowej jest dziW realizowana m.in. w Niemczech oraz 
Austrii.
3. PrzyjCty w Konstytucji RP z 1997 r.1 model naszego paMstwa jako demokratycz-
nego paMstwa prawnego, urzeczywistniaj>cego zasady sprawiedliwoWci spoŽecznej oraz 
spoŽecznej gospodarki rynkowej – jako podstawy ustroju gospodarczego – wyraanie 
kreuje obowi>zki paMstwa w zakresie realizacji praw ekonomicznych i spoŽecznych 
obywateli. Zakres i rodzaje tychce powinnoWci paMstwa zostaŽy okreWlone w rozdziale 
II zatytuŽowanym „WolnoWci, prawa i obowi>zki czŽowieka i obywatela”. Zawarte 
w Konstytucji prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne potraktowano w specjalny 
sposób jako priorytetowe zadania dla wŽadz publicznych, ukierunkowuj>ce realizo-
wan> przez nie politykC ekonomiczn> i spoŽeczn>. 
Taki charakter maj> m.in. 
•  prowadzenie polityki zmierzaj>cej do peŽnego, produktywnego zatrudnienia 
(art. 65),
•  realizacja prawa do zabezpieczenia spoŽecznego w szczególnych przypadkach 
niezdolnoWci do pracy (art. 67),
•  zapewnienie równego dostCpu do WwiadczeM opieki zdrowotnej (art. 68) oraz 
powszechnego, równego i bezpŽatnego dostCpu do wyksztaŽcenia w szkoŽach 
publicznych (art. 70), 
•  zagwarantowania bezpieczeMstwa ekologicznego zarówno wspóŽczesnemu, jak 
i przyszŽym pokoleniom (art. 74),
•  prowadzenie polityki sprzyjaj>cej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych 
obywateli (art. 75).
Takie deklaratywne ujCcie praw obywateli jako wytycznych dziaŽania dla organów 
paMstwowych byŽo i jest przejawem z jednej strony troski o zapewnienie kacdemu 
1
 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483.





obywatelowi bezpieczeMstwa socjalnego, z drugiej zaW stanowiŽo próbC stworzenia 
bariery prawnej dla ewentualnego wystCpowania poszczególnych obywateli lub ich 
grup z roszczeniami do paMstwa o zagwarantowanie im dobrobytu czy równoWci 
ekonomicznej. Vwiadczy to zarazem – w opinii znawców prawa konstytucyjne-
go2 – o realistycznym podejWciu ustawodawcy, znaj>cego ograniczone mocliwoWci 
finansowe paMstwa przy realizacji tychce praw obywatelskich. Oznacza to takce, 
ic tak ogólnikowo sformuŽowane w Konstytucji wytyczne dla prowadzonej polityki 
ekonomicznej i spoŽecznej paMstwa nie mog> stanowi5 w WcisŽym tego sŽowa zna-
czeniu bariery prawnej dla wprowadzania reform w sferze wydatków tym bardziej, 
ce przepisy Konstytucji nie dokonuj> cadnej hierarchizacji wacnoWci poszczególnych 
zadaM i powinnoWci paMstwa wobec obywateli ani nie okreWlaj> standardów iloWciowych 
i jakoWciowych ich realizacji; równiec w ustawach szczegóŽowych brak tego typu 
przepisów.
4. Podejmuj>c analizC i ocenC aktualnej struktury wydatków budcetu paMstwa, 
w pierwszym rzCdzie nalecy zwróci5 uwagC na dwie charakterystyczne jej cechy. 
Stanow> je: 1) wysoki udziaŽ wydatków sztywnych i dominuj>cy ich socjalny cha-
rakter, 2) bardzo niski odstetek wydatków prorozwojowych.
Mianem wydatków sztywnych okreWla siC te, których koniecznoW5 sfinansowania 
wynika z okreWlonych ustaw lub wczeWniej podjCtych zobowi>zaM paMstwa ujCtych 
w ramy prawne, a takce z zawartych umów miCdzynarodowych3. Wszystkie pozo-
staŽe rodzaje wydatków budcetu s> wydatkami elastycznymi, a ich wysokoW5 wynika 
z corocznie uchwalanych ustaw budcetowych. 
UdziaŽ obu tych kategorii w ogólnych wydatkach budcetu paMstwa prezentuje 
ponicsza tabela.
Tabela 1. UdziaŽ wydatków sztywnych i elastycznych w wydatkach budcetu paMstwa 
w latach 1999–2010 (w %)
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Wydatki sztywne 67,2 70,0 73,0 74,3 74,9 72,4 72,8 74,3 73,1 74,3 77,2 75,1
Wydatki elastyczne 32,8 30,0 27,0 25,7 25,1 27,6 27,2 25,7 26,9 25,7 27,8 24,9
`ródŽo: opracowanie wŽasne na podstawie SprawozdaM z wykonania budcetu paMstwa za poszczególne lata, Warszawa, 
NIK 2000–2011. 
2
 Szerzej na ten temat zob. W. SkrzydŽo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, 
Kraków 1998, s. 61.
3
 Szerzej na ten temat zob. M. Markiewicz, J. SiwiMska, Wydatki sztywne budcetu paMstwa, Studia 
i Analizy, Wydawnictwo CASE, Warszawa 2003, s. 6.
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UdziaŽ wydatków sztywnych w budcecie naszego paMstwa jest bardzo wysoki, na 
przestrzeni ostatnich lat przekraczaŽ 70%, a w roku 2010 stanowiŽ nawet ponad 75% 
ogóŽu wydatków budcetu. Ten staŽy i dynamiczny ich wzrost jest nastCpstwem wielu 
czynników, w szczególnoWci zaW przeprowadzonych reform ubezpieczeM spoŽecznych 
oraz systemu ochrony zdrowia, postCpuj>cej decentralizacji zadaM publicznych na rzecz 
jednostek samorz>du terytorialnego i przekazywanych na ich realizacjC transferów 
z budcetu paMstwa, a takce powstania nowych tytuŽów wypŽat z budcetu zwi>zanych 
z czŽonkostwem Polski w Unii Europejskiej w postaci skŽadki czŽonkowskiej oraz 
wpŽat do rócnych unijnych instytucji. 
Wysoki udziaŽ wydatków sztywnych niesie ze sob> negatywne skutki natury 
prawno-ustrojowej w postaci istotnego ograniczenia suwerennoWci wydatkowej 
i towarzysz>cej jej swobody politycznej sejmu oraz rz>du. Uregulowane w rócnych 
ustawach zobowi>zania paMstwa do realizacji tychce wydatków oznaczaj> bowiem 
powinnoW5 ich przewidzenia oraz zapewnienia pierwszeMstwa ich dokonania przed 
wszystkimi pozostaŽymi wydatkami juc na etapie prac rz>du nad przygotowaniem 
i uchwaleniem projektu ustawy budcetowej, a nastCpnie Sejmu w trakcie uchwalania 
tejce ustawy.
Szeroki zakres wydatków sztywnych jak tec zagwarantowanie minimalnego po-
ziomu niektórych ich rodzajów powoduj>, ic pole manewru dla ksztaŽtowania przez 
rz>d skutecznej i elastycznej polityki budcetowej, dostosowanej do zmieniaj>cych 
siC warunków gospodarczych i spoŽecznych, jest bardzo ograniczone. NieobjCte 
bowiem recimem minimalnego poziomu wydatkowania pozostaj> tylko wypŽaty 
na wynagrodzenia i biec>ce wydatki rzeczowe jednostek budcetowych, dotacje dla 
jednostek samorz>du terytorialnego oraz dla pozostaŽych jednostek sektora finansów 
publicznych, a takce wydatki maj>tkowe.
WWród wydatków sztywnych wyraanie dominuj> trzy ich kategorie. Stanowi> je: 
1)  wydatki socjalne (stanowi>ce w 2010 r. prawie 38%), 
2)  subwencje dla jednostek samorz>du terytorialnego (w 2010 r. – ponad 21%) 
3)  wydatki na obsŽugC dŽugu publicznego (w wysokoWci 15,4% caŽoWci wydatków 
sztywnych).
Powycsze rodzaje wydatków stanowiŽy Ž>cznie w roku 2010 prawie 75% ogóŽu 
wydatków sztywnych.
W ramach wydatków na cele spoŽeczne najwiCksz> kwotowo ich grupC stanowi> 
dotacje z budcetu do dwóch funduszów, tj. Funduszu UbezpieczeM SpoŽecznych 
(w wysokoWci 38 mld zŽ rocznie) oraz do Funduszu Emerytalno-Rentowego Rolników, 
zarz>dzanego przez KRUS, w wysokoWci okoŽo 15 mld zŽ rocznie.
5. Wysoki udziaŽ wydatków na cele socjalne w caŽoWci wydatków publicznych 
charakteryzuje równiec strukturC wydatków w wiCkszoWci wspóŽczesnych, najbardziej 
rozwiniCtych gospodarczo paMstw Wwiata, w tym takce paMstw Unii Europejskiej. 
Fakt ten potwierdzaj> dane ponicszej tabeli. 





Tabela 2. UdziaŽ wydatków na cele socjalne w ogólnych wydatkach budcetów paMstw 
Unii Europejskiej w latach 1999–2010
GEO/TIME 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
EU-27    39,1 39,2 39,3 39,1 38,9 38,6 38,5 39,3  
EU-15 39,7 40,2 39,3 39,4 39,5 39,6 39,5 39,1 39 38,7 39,6  
Ea 39,9 40,5 39,4 39,6 39,8 40 39,9 39,8 39,7 39,6 40,1  
EA-17 39,9 40,6 39,5 40 40,1 40,3 40,2 40,2 40 39,8 40,4  
EA-16 39,8 40,3 39,2 39,6 39,6 39,8 40 39,8 39,6 39,5 40,1  
Belgia 34,9 34,6 35 35,5 35,3 36,5 34,4 36 35,6 35,7 36,1 36,5
BuŽgaria 30,3 32 33,3 32,3 31,7 31,2 27,7 31,7 27 29,8 33,3  
Czechy 30,7 32,1 30 31,5 30,4 28,8 28,4 29,1 30,4 30,1 30,5  
Dania 41,8 41,9 42,3 42,5 43,7 44 43,9 43,6 43,3 43,1 43,3 43,9
Niemcy 44,6 46,6 44,1 44,3 44,7 45,2 45,4 45,3 44,6 43,9 44,1 43
Estonia 29,7 29,6 29,3 27,7 28,4 30 29,2 28 27,6 29,3 34,7  
Irlandia 32,6 27,4 26,7 28,6 28,5 29,4 32 31,8 31,9 32,2 33,7  
Grecja 36,7 36,4 37,7 38,6 34,9 33,4 35,9 35,4 35,5 36,4 36,7  
Hiszpania 33,3 33,2 33,2 33,4 33,6 33,4 33,6 33,6 33,2 33,9 35,2  
Francja 40,1 40 39,9 39,8 40,2 40,7 40,9 41,3 41,3 41,4 41,9  
WŽochy 37,1 37,9 36,3 37,3 37,3 37,7 37,6 37,2 38 38,4 39,3  
Cypr 21,1 21,3 20,7 21,7 21,1 23,6 24,7 24,2 23,1 23,3 23,8  
Ÿotwa 37 35,1 34,4 32 31 29,1 27,5 24,9 23,5 24,5 31,7  
Litwa  32,1 31,7 30,9 31,2 30,7 29,8 29,3 31,5 33,1 38,4 35,5
Luksemburg 41,3 41,8 43,3 41,4 42,3 41,5 41,9 42,5 42,3 42 42,4 42,2
WCgry 31,2 31,2 30,5 30,1 32,4 32,9 33,9 33,8 34,8 36,3 36,2  
Malta 31,3 31 31,8 32,2 29,8 31,2 31,6 31,8 33,1 31,7 34,5 34,2
Holandia 37,6 37,6 36,8 37 36,9 37,3 36,8 35,6 35,1 35,3 35,2  
Austria 39,9 40,7 40,7 41,8 41,5 38,8 41,2 41,1 40,7 40,6 41,2 41,3
Polska    41,3 42,1 41,3 39,2 38,5 37 36,1 37,2  
Portugalia 28,5 29,4 29,4 31,2 32,4 32,9 33,2 34,8 35,1 36 36,3  
Rumunia 30,6 28,2 30,7 28,9 29,9 30,7 31 29,3 27,7 30 34,5 35,8
SŽowenia 36,8 37 36,2 36,8 36,8 37 37,4 36,9 36,6 36 36,7  
SŽowacja 31 27,8 32,8 33 31,9 32,1 34,7 33,7 31 28,9 29,6 30,5
Finlandia 42,6 42 41,6 42,2 42,3 42,2 41,9 41,8 41,9 41,3 42,4  
Szwecja 41 42,1 42 41,4 42,9 43,4 42,7 42,1 41,4 40,8 41,7  
Wielka Brytania 38,4 37,9 37,9 37,2 36,8 36,4 35,8 34,6 34,8 33,5 35  
`ródŽo: dane Eurostatu.
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Dominuj>cy w paMstwach Unii Europejskiej, w rócnych zreszt> odmianach i o róc-
nym zakresie zapewnianych WwiadczeM, model paMstwa nakazuje zagwarantowanie 
kacdemu obywatelowi minimalnych standardów opieki socjalnej, ochrony zdrowia, 
ubezpieczenia spoŽecznego, bezpŽatnego dostCpu do nauki jak tec korzystania z dóbr 
kultury. Znaczenie powinnoWci paMstw w tych sferach egzystencji czŽowieka (oraz 
dracliwoW5 tych kwestii) powoduje, ic uznaje siC je za podstawowe zadania demokra-
tycznego paMstwa prawa, które dla ich realizacji winno zagwarantowa5 odpowiednie 
Wrodki publiczne, czCsto wydzielone w formie specjalnych funduszy celowych, unie-
zalecniaj>cych ich kondycjC finansow> od biec>cej i czCsto zmieniaj>cej siC sytuacji 
budcetu paMstwowego. 
Realizacja funkcji opiekuMczej jest nie do unikniCcia we wspóŽczesnym demo-
kratycznym paMstwie prawa; otwart> spraw> natomiast pozostaje kwestia zakresu tej 
funkcji, co determinuj> zarówno realne mocliwoWci finansowe paMstwa, jak i potrzeby 
i oczekiwania obywateli w kwestii niezbCdnej dla zapewnienia ich egzystencji mate-
rialnej pomocy paMstwa. Nawet w warunkach obecnego znacznego pogorszenia stanu 
finansów publicznych w paMstwach Unii Europejskiej, wymagaj>cego podjCcia wielu 
dziaŽaM naprawczych, wyraana jest tendencja do zapewnienia ochrony wydatków 
socjalnych przed radykalnymi ich redukcjami. 
6. Czy i w jakim zakresie celowe i realne s> w naszym kraju mocliwoWci ogra-
niczenia wydatków sztywnych, zwŽaszcza socjalnych? 
Udzielaj>c odpowiedzi na tak postawione pytanie, nalecaŽoby w pierwszym rzC-
dzie wskaza5, ic mocliwoWci ograniczenia tych wydatków s> zrócnicowane, jako ce 
wydatki sztywne nie stanowi> jednorodnej kategorii prawnej, a rócni> siC charakterem 
i umocowaniem prawnym oraz stopniem sztywnoWci.
W doktrynie sŽusznie wskazuje siC4, ic jedynym rodzajem wydatków, których 
niedokonanie rodzi mocliwoW5 dochodzenia przez beneficjenta roszczeM z tytuŽu 
kwoty wydatków umieszczonych w ustawie budcetowej, s> subwencje na rzecz jed-
nostek samorz>du terytorialnego kreuj>ce zobowi>zanie konstytucyjne paMstwa do 
ich zaplanowania, uchwalenia oraz wykonania.
WiCkszoW5 wydatków publicznych wynikaj>cych z realizacji powinnoWci paMstwa 
wobec obywateli, a ujCtych jako deklaratywne, ogólne, wytyczne, ukierunkowuj>ce 
dziaŽalnoW5 organów paMstwa – jak byŽa o tym mowa wczeWniej – nie stanowi barie-
ry prawnej dla ograniczania ich wysokoWci, a wymagaj> one jedynie uwzglCdnienia 
w corocznej ustawie budcetowej i zapewnienia pierwszeMstwa ich realizacji przed 
wszystkimi pozostaŽymi. S> jednak wWród nich takie rodzaje powinnoWci paMstwa 
w zakresie realizacji okreWlonych praw obywatelskich, które kreuj> jednak obowi>zek 
pokrycia wynikaj>cych z nich wydatków ze Wrodków publicznych. Taki charakter maj> 
4
 Szerzej na ten temat zob. T. DCbowska-Romanowska, Charakter i klasyfikacja tzw. wydatków sztywnych, 
[w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansów publicznych, red. J. GŽuchowski, A Pomorska, 
J. SzoŽno-Koguc, Wydawnictwo Naukowe, Lublin 2007, s. 290.





cztery grupy wydatków: 1) na pomoc dla osób niepeŽnosprawnych, 2) na finanso-
wanie bezpŽatnej nauki w szkoŽach publicznych, 3) na finansowanie zabezpieczenia 
spoŽecznego dla bezrobotnych nie z wŽasnej woli oraz na 4) na pomoc dla ubogich 
rodzin, zwŽaszcza wielodzietnych i niepeŽnych. 
Szczególne miejsce zajmuj> wydatki w formie dotacji budcetowych do dwóch 
funduszy zabezpieczenia spoŽecznego, tj. Funduszu UbezpieczeM SpoŽecznych oraz 
Funduszu Emerytalno-Rentowego Rolników. Pomocy paMstwa nadano tu formC do-
tacji uzupeŽniaj>cej wielkoW5 wpŽywów obu tych funduszy pochodz>cych ze skŽadek 
ubezpieczeniowych i innych aródeŽ. Jakiekolwiek ograniczenia tej grupy wydatków 
wymagaŽyby zmiany treWci obu aktualnych ustaw, której zawsze moce dokona5 Sejm, 
lecz z uwagi na ich wyj>tkow> dracliwoW5 spoŽeczn> spotkaŽoby siC to zapewne 
z ogromnymi protestami spoŽecznymi. Ponadto zmiany te wymagaŽyby ustalenia 
dŽugiego okresu przejWciowego dla ich wprowadzenia w praktyce, a to z uwagi na 
obowi>zuj>c> w polskim prawie ogóln> zasadC ochrony praw nabytych. 
7. GŽówn> jednak przeszkod> w procesie ewentualnej redukcji wydatków (zwŽasz-
cza spoŽecznych) nie byŽyby bariery natury prawnej, ale spoŽeczne i ekonomiczne. 
Znaczna skala ubóstwa wielu grup spoŽecznych, niekorzystna sytuacja demo-
graficzna ludnoWci (a w szczególnoWci starzenie siC spoŽeczeMstwa), niski przyrost 
naturalny jak tec zagraniczna emigracja zarobkowa wielu tysiCcy mŽodych ludzi 
zdolnych do pracy oraz wysoki wskaanik bezrobocia z jednej strony, z drugiej zaW 
– bardzo niski poziom WwiadczeM emerytalno-rentowych i rócnego rodzaju zasiŽ-
ków z systemu pomocy spoŽecznej, znacznie odbiegaj>cy od wysokoWci podobnych 
WwiadczeM wypŽacanych z systemów ubezpieczeM spoŽecznych wiCkszoWci paMstw 
Unii Europejskiej, powoduj> ic ewentualne redukcje poziomu wydatków socjalnych 
nie powinny by5 ani powszechne, ani drastyczne. Znacz>ce ciCcia w tym zakresie 
pozostawaŽyby ponadto w rac>cej sprzecznoWci z realizowan> przez paMstwa Unii 
Europejskiej polityk> zapewnienia obywatelom we wszystkich paMstwach czŽonkow-
skich minimalnego poziomu bezpieczeMstwa socjalnego.
Przedstawione wycej bariery ograniczaj>ce celowoW5 i realne mocliwoWci prze-
prowadzenia istotnej redukcji wydatków socjalnych budcetu paMstwa nie oznaczaj> 
bynajmniej niedostrzegania potrzeby pilnej reformy systemu ubezpieczeM spoŽecznych 
rolników. 
Aktualny system ubezpieczeM spoŽecznych rolników od wielu juc lat budzi liczne 
w>tpliwoWci i jest przedmiotem ostrej i ocywionej dyskusji, z wyraan> przewag> kry-
tycznych jego ocen5. W szczególnoWci zwraca siC uwagC na niski, wrCcz symboliczny 
poziom skŽadek pŽaconych przez rolników na rzecz Funduszu Emerytalno-Rentowego, 
5
 Szerzej na ten temat zob. m.in. M. Góra, KRUS dzieli spoŽeczeMstwo, „Rzeczpospolita” z 5 I 2010, 
s. B10; J. Wilkin, KRUS posiadaczy ziemskich, „Gazeta Wyborcza” z 16 III 2010, s 17; B. Marczuk, KRUS 
bez reform to wór bez dna, „Gazeta Prawna” z 9 II 2010, s. A13; J. Hrynkiewicz, KRUS jest dobry, a nie 
zŽy, „Gazeta Wyborcza” z 10 II 2010, s. 19 oraz W. Serafin, Tysi>ce straciŽy prawo do emerytur z KRUS, 
„Rzeczpospolita” z 23–24 I 2010, s. C.
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a takce na brak zrócnicowania ich wysokoWci cho5by ze wzglCdu na obszar posiada-
nego gospodarstwa, co prowadzi w praktyce do korzystania z dobrodziejstwa niskich 
skŽadek równiec przez wŽaWcicieli wielkoobszarowych gospodarstw rolnych typu 
latyfundialnego. Powycsza sytuacja, kiedy to osoby o niskich i Wrednich dochodach 
uzyskiwanych z wynagrodzeM za pracC czy tec z wykonywanej na wŽasny rachunek 
nierolniczej dziaŽalnoWci gospodarczej, stanowi>ce dominuj>c> grupC podatników 
podatków dochodowych, „skŽadaj> siC” na wypŽatC WwiadczeM, finansowanych gŽównie 
z budcetu, na rzecz bogatych rolników stanowi przykŽad rac>cego pogwaŽcenia obu 
konstytucyjnych zasad, tj. zasady solidaryzmu spoŽecznego oraz zasady pomocniczoWci.
Niskie i jednolite w swej wysokoWci skŽadki dla wszystkich ubezpieczonych sta-
nowi> zaledwie kilka procent ogólnych przychodów FERR (tak na przykŽad w roku 
2009 – 7,5%, a w 2010 – 8,6%) i wymagaj> dla ich uzupeŽnienia corocznych bardzo 
wysokich dotacji z budcetu paMstwa. Fakt ten pozostaje w sprzecznoWci z pierwotnymi 
zaŽoceniami przy tworzeniu KRUS, zgodnie z którymi wpŽywy ze skŽadek rolników 
miaŽy stanowi5 30% ogóŽu przychodów Funduszu, a pozostaŽe 70% miaŽo pochodzi5 
z dotacji budcetowej.
Równiec wbrew ogólnemu celowi utworzonej w roku 1990 KRUS, jakim byŽo 
objCcie kompleksowym systemem zabezpieczenia spoŽecznego tylko grupy zawodo-
wej rolników, a wiCc osób utrzymuj>cych siC gŽównie z rolnictwa, przyjCte kryteria 
Žatwego dostCpu do tegoc systemu spowodowaŽy, ic beneficjentami jego WwiadczeM 
staŽo siC wiele osób niemaj>cych nic wspólnego z produkcj> roln>, poza posiadaniem 
wymaganego przepisami co najmniej 1 hektara ucytków rolnych, i to bez wzglCdu na 
to, czy s> one uprawiane, czy tec lec> odŽogiem. Ale – jak sŽusznie siC podkreWla – 
„posiadanie tego magicznego jednego hektara, który ekonomicznie dziW nic nie znaczy, 
daje prawo do emerytury rolniczej i innych WwiadczeM spoŽecznych, a nawet do renty 
strukturalnej na Podkarpaciu”6, a takce do bezpoWrednich dopŽat z Unii Europejskiej. 
Powycsza sytuacja zwi>zana z nieszczelnoWci> systemu ubezpieczeM spoŽecznych 
rolników sprzyja naducyciom i prowadzi do marnotrawstwa Wrodków publicznych.
Wspomniane wycej tylko niektóre z wielu istotnych wad i sŽaboWci aktualnego 
systemu ubezpieczeM spoŽecznych rolników nie oznaczaj> bynajmniej potrzeby jego 
caŽkowitej likwidacji; dla wielu rodzin chŽopskich wypŽacane zeM Wwiadczenia staŽy 
siC niekiedy podstawowym, podtrzymuj>cym ich egzystencjC materialn> Wwiadcze-
niem o charakterze socjalnym, a starszym rolnikom zapewniŽy godziwe warunki na 
staroW5. Nie chodzi tu zatem o to, by w ramach koniecznej reformy FERR podwycszy5 
wysokoW5 skŽadek dla maŽych gospodarstw rolnych. GŽówne zmiany winny zmierza5 
w trzech kierunkach: 1) uszczelnienia tegoc systemu ubezpieczeniowego poprzez 
ograniczenie do niego dostCpu w drodze ustalenia nowych, ostrzejszych wymogów 
przy przyjCciu nowych czŽonków, np. osi>gniCcia okreWlonej wartoWci produkcji 
z prowadzonego gospodarstwa rolnego, 2) wprowadzenia zrócnicowanej wysokoWci 
skŽadek z uwagi na obszar gospodarstwa rolnego, 3) naŽocenia obowi>zku opŽacania 
6
 Zob. J. Wilkin, KRUS posiadaczy ziemskich…, s. 17.





skŽadek przez samych rolników na ubezpieczenie zdrowotne (z ewentualnymi moc-
liwoWciami zwolnieM dla najbiedniejszych).
Niecelowe, i to z wielu wacnych przyczyn, byŽyby ostre redukcje drugiej pod 
wzglCdem wagi finansowej kategorii wydatków sztywnych, tj. subwencji ogólnych 
przekazywanych z budcetu paMstwa na rzecz jednostek samorz>du terytorialnego. 
Pierwszym powodem jest chroniczny niedostatek Wrodków finansowych, jakimi te 
jednostki dysponuj> w stosunku do zakresu i charakteru realizowanych przez nie zadaM. 
Co wiCcej, ich trudna od wielu lat sytuacja finansowa ulegŽa znacznemu pogorszeniu 
zwŽaszcza na przestrzeni ostatnich kilku lat, a to w zwi>zku ze zmniejszeniem siC ich 
wpŽywów z udziaŽów w obu podatkach dochodowych wskutek obnicenia stawek tychce 
podatków jak tec podjCciem nowych projektów inwestycyjnych przy wspóŽudziale 
Wrodków unijnych wymagaj>cych zabezpieczenia wkŽadu wŽasnego w wysokoWci mi-
nimum 25% kosztów przedsiCwziCcia. WiCkszoW5 jednostek samorz>dowych musiaŽa 
zapewni5 sobie ten wkŽad przez zaci>gniCcie pocyczek i kredytów, co spowodowaŽo 
wyraany wzrost ich zadŽucenia. WysokoW5 tego zadŽucenia nie stanowi jednak dla 
zdecydowanej wiCkszoWci realnego zagrocenia ich spŽaty7. Obok rosn>cego zadŽucenia 
jednostek samorz>dowych coraz wiCksza ich liczba zamknCŽa swoje budcety deficytem, 
i to zarówno w roku 2009, jak i 2010. UdziaŽ deficytu budcetów jednostek samorz>du 
w ogólnej kwocie deficytu sektora finansów publicznych, wynosz>cego w roku 2010 
51 mld zŽ, stanowiŽ 25,4%, podczas gdy deficyt budcetu paMstwa ac 46,5%. 
Ograniczenie wielkoWci dofinansowania jednostek samorz>dowych w formie 
subwencji byŽoby tec nieuzasadnione ze wzglCdu na ich specyficzny charakter prawny 
oraz cele tego rodzaju transferu z budcetu paMstwa. Subwencja ogólna w odrócnieniu 
od dotacji celowych gwarantuje jednostkom samorz>dowym okreWlony, doW5 ducy, 
zakres swobody decyzji co do przeznaczenia jej Wrodków, ma charakter obligatoryjnej 
i powszechnej formy pomocy paMstwa. BCd>c zobowi>zaniem publicznoprawnym 
paMstwa wobec samorz>du, wypŽata subwencji musi stanowi5 wydatek zaplanowany 
w ustawie budcetowej. Warto w tym miejscu zauwacy5, ce w nowej Ustawie o finan-
sach publicznych z 2009 r. pominiCto przepis wskazuj>cy na mocliwoW5 dochodzenia 
przez jednostki samorz>du terytorialnego roszczeM z tytuŽu subwencji na drodze 
s>dowej. Mimo to nie zmieniŽo siC prawo podmiotowe tych jednostek do uzyskania 
subwencji, gdyc wynika ono wprost z przepisów Konstytucji RP.
Znacznie istotniejsze, i to negatywne, skutki przyniesie zapewne inna, dokonana 
równiec w 2009 r., zmiana, polegaj>ca na rezygnacji z dotychczasowej zasady rela-
cjonowania Ž>cznej kwoty ogólnej subwencji dla jednostek samorz>dowych do wiel-
koWci ogólnych dochodów budcetu paMstwa. Brak tej zasady oznacza peŽn> swobodC 
ministra finansów w zakresie okreWlania wielkoWci wspomnianej pomocy finansowej.
7
 I tak w 2010 r. tylko w 17 jednostkach samorz>dowych ich zadŽucenie przekroczyŽo wartoW5 60% 
ogóŽu planowanych dochodów budcetowych.




131KONIECZNOV4 REDUKCJI WYDATKÓW PUBLICZNYCH W POLSCE A BARIERY...  
Ewentualna redukcja subwencji ogólnej, która mogŽaby by5 spoŽecznie i gospodar-
czo zaakceptowana, wymagaŽaby odpowiedniej rekompensaty finansowej w postaci albo 
zwiCkszonych procentowo udziaŽów jednostek samorz>du w podatkach dochodowych, 
albo nieodpŽatnego przekazania na ich rzecz obligacji Skarbu PaMstwa. W dŽucszej 
perspektywie wzmocnienie finansowe jednostek samorz>du terytorialnego mogŽoby 
nast>pi5 przez wprowadzenie podatku katastralnego (od wartoWci nieruchomoWci) 
oraz znaczne rozszerzenie zakresu mocliwoWci korzystania z karty podatkowej dla 
innych jeszcze nic obecnie rodzajów dziaŽalnoWci gospodarczej.
Najistotniejsz> jednak przyczyn> niecelowoWci ograniczania kwoty dofinansowania 
jednostek samorz>du terytorialnego w formie subwencji s> pozytywne i wieloletnie 
doWwiadczenia z praktyki gospodarowania przez jednostki samorz>dowe „groszem 
publicznym”. W aktualnych warunkach rosn>cego deficytu i dŽugu paMstwowego 
oraz dotkliwego braku publicznych Wrodków finansowych, wymagaj>cego szczególnej 
racjonalnoWci i celowoWci ich wydatkowania, uzasadnione byŽoby nie tylko nieogra-
niczanie subwencji, ale wrCcz przeciwnie – przekazanie jednostkom samorz>dowym 
znacznie wiCkszych nic dot>d Wrodków finansowych, jako ce dawaŽyby one wiCksz> 
gwarancjC oszczCdnego i efektywnego ich wykorzystania. 
Realne mocliwoWci ograniczenia trzeciej najwiCkszej kwotowo kategorii wydatków 
sztywnych, tj. kosztów obsŽugi dŽugu publicznego, zalec> bezpoWrednio od wielkoWci 
tegoc zadŽucenia i dynamiki jego wzrostu. KoniecznoW5 zapewnienia odpowiedniej 
wiarygodnoWci paMstwa na rynku krajowym i zagranicznym, kredytowym i pieniCc-
nym nie pozwala na zmniejszanie wysokoWci kosztów obsŽugi zadŽucenia ponicej 
poziomu ustalonego w odpowiednich umowach.
Powycsze, niektóre tylko, wybrane problemy zwi>zane z wielkoWci> i niekorzystn> 
struktur> wydatków publicznych w Polsce wskazuj> niezbicie, ce reformowanie zmie-
rzaj>ce gŽównie do ich redukcji, a w szczególnoWci próby odebrania spoŽeczeMstwu 
pewnych nabytych juc uprawnieM i przywilejów, bCd> procesem bardzo trudnym 
w praktyce, chociac koniecznym, gdyc warunkuj>cym powodzenie kompleksowej 
reformy finansów publicznych.
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Necessity for the reduction of public expenditures in Poland versus barriers 
to its realisation in practice (chosen aspects)
The main subject of the study are analysis and evalution of actual possiblities of limiting public 
expeditures in Poland, in paricular welfare expeditures. Accomplishment of this aim, necessary in 
conditions of the deepening country’s budget deficit and the national debt, comes not only across es-
sential barriers of legal nature but especially of economic and social nature. The attention of the author 
is focused on the analysis of these barriers.
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